e CONSULTOR JURIDICO

WWWw.conjur.com.br

Indulto de 2025 significa mais do que diz
ser

29/12/2025

Entra ano, sai ano e la estd o decreto presidencial de indulto e comutagao, quase sempre
publicado nas proximidades do Natal. Em 2025, a tradicao foi cumprida com o Decreto 12.790,
de 22 de dezembro de 2025. Mas afinal, o que é esse instituto, quais suas finalidades e, o mais
importante, quais sao suas regras?

Ligeira apresentacao

Indulto é causa extintiva de punibilidade (II, artigo 107, CP), enquanto a comutacao é reducao
da pena ou a modificacao do modo de cumprimento. Ambos somente podem ser instituidos pelo
presidente da Republica (XII, artigo 84, CF/88), competéncia originada no ato de piedade do rei
que perdoava uma pena capital (Zaffaroni; Pierangeli, 2023, p. 650), nao por menos que é
catalogado como ato de cleméncia do soberano. Hoje, no entanto, ganha nova roupagem com a
teoria da triparticao dos poderes idealizada por Montesquieu.

Nessa linha, o indulto ¢ uma forma de controle do Poder Executivo sobre os outros Poderes
(ADI 5.874), notadamente o Judiciario, em razao de penas desnecessarias ou muito longas.

Como ja sustentei em outra oportunidade, “o indulto e a comutacao sao instrumentos
importantes de politica criminal que tém efeito de aliviar penas muito altas, extinguir penas
préximas do seu cumprimento integral e aniquilar aquelas desnecessarias, e, com isso,
minimizar os efeitos do carcere prolongado e amenizar a superlotacédo carcerdria. E uma
medida de contencao e reducao de danos. Se ja é ruim com o indulto e a comutacdo, imagine
sem eles” (Ferrari, 2025, p. 13).

Muito embora frequentemente reduzido a um debate moral, cumpre fungoes constitucionais e
de politica criminal muito importantes. Atua como valvula de minimizagdo de danos do sistema
de justica criminal, como instrumento de gestao do encarceramento e como mecanismo que
incide sobre o “mundo real” da execucgao, dada sua influéncia no acesso a direitos como
progressao de regime, livramento condicional e substituicao da pena privativa de liberdade por
penas alternativas.

Ha também um importante efeito que muitas vezes é deixado de lado nas andlises puramente
juridicas do instituto. O acesso ao direito depende do preenchimento de determinado tempo de
cumprimento da pena e de comportamento disciplinar impecdavel, o que ajuda o poder
administrativo a controlar a disciplina por criar no imaginario de parte da populacao prisional a
ideia de que se se comportar e seguir as regras do jogo prisional, poderd, eventualmente,
preencher o direito ao indulto no final do ano. “Para aquela pessoa, o indulto pode ser um
recomeco declarado em tempo” (Ferrari, 2025, p. 13). E na perspectiva do professor Cezar
Roberto Bitencourt (2017), o indulto é “o inico meio politico-criminal utilizado para reduzir a
excessiva e insuportavel multidao que lotam as nossas penitenciarias”.
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Sobre o decreto de 2025

O Decreto 12.790/2025 seguiu a mesma logica do decreto publicado no ano de 2024, manteve
sua arquitetura (capitulos, segoes, regras gerais antes das hipdteses especificas) e veio com
redacao fluida, o que facilita o entendimento pelo apenado, o verdadeiro destinatdrio da norma.

Spacca

Nao existem muitas diferencas em relagdao ao ano
anterior, mostrando-se uma continuacgao da politica
instituida pelo presidente. E aqui vale um destaque
importante relacionado ao uso do instrumento como
ferramenta politica: os decretos tendem a seguir a
mesma linha durante o mandato presidencial, sendo
quase previsiveis, a despeito de anos cuja previsibilidade
nao se cumpriu, como nos anos de 2016 (nao previu
comutacao), 2018 (nao ha decreto), 2019 (primeiro
decreto voltado a um determinado grupo de pessoas) e
2022 (previu a pena em abstrato e divergiu dos anos
anteriores).

A previsibilidade pode ser usufruida pelo advogado ou
advogada criminalista como estratégia de gestdo
processual, que busca adequar a situacgao real do
processo em que atua com a expectativa de que no final
do ano podera gerar a possibilidade de resultado do
indulto ou da comutacao pretendida.

Algumas regras gerais

O artigo 12 traz os crimes impeditivos, aqueles que nao sao alcangados pelo indulto e
comutacdo. Inseriu no rol taxativo muitos crimes, demonstrando cada vez mais a existéncia de
um filtro necessario para o acesso ao direito, cabendo mencionar os crimes de lavagem de
capitais, contra o sistema financeiro nacional, licitatorios e contra a administragao publica em
geral, que somente sdao considerados impeditivos quando a pena aplicada for superior a quatro
anos. Além deles, nao sdo passiveis de indulto a violéncia doméstica, o abuso de autoridade e
tantos outros.

O presidente da Republica também satisfez o mandamento constitucional de criminalizagao
(XLIII, artigo 52, CF/88), pois ndo permitiu o acesso ao direitos aqueles condenados por crimes
hediondos, tortura, terrorismo e trafico de drogas, e tampouco permitiu o direito ao indulto aos
condenados pelo cometimento de crimes atentatérios ao Estado democratico de Direito, opcao
politico-criminal compativel com a centralidade constitucional do tema (artigo 60, §42, CF/88).

E em caso de pluralidade de penas, com condenacao por crimes impeditivos e nao impeditivos
(passiveis de indulto e comutagao), devera cumprir pelo menos 2/3 da pena oriunda do crime
impeditivo para somente entao verificar o preenchimento do requisito referente ao crime nao
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impeditivo. Trata-se de regra classica que busca dificultar o acesso ao direito por aqueles que
ostentam condenacdes por crime impeditivo e nao impeditivo, como se fosse um pedagio pelo
crime grave cometido.

Além da natureza do crime como fator excludente do direito, impediu o acesso aos condenados
colaboradores, aos lideres e participantes com papel relevante em organizagao criminosa, bem
como aos condenados que tenham sido transferidos para presidio federal ou de seguranca
maxima durante parte do cumprimento da pena.

Impediu também para o condenado que tenha sido sancionado por falta grave durante os
ultimos 12 meses. Nao basta a simples noticia da falta, mas exige que tenha sido submetida ao
contraditério e ampla defesa em audiéncia de justificacao, filtro insuperavel.

Com isso, passamos por algumas das regras gerais do decreto, que estabelecem os limites e
formas de verificacao.

Regras especiais

As regras especiais, por sua vez, dao vida e efetividade ao decreto de indulto e comutacao. Sao
aquelas regras que devem ser verificadas individualmente sobre cada uma das penas aplicadas,
cada qual com a reserva de sua particularidade, isto é, aplica-se aos crimes com violéncia suas
regras, aos crimes sem violéncia suas regras, aos crimes patrimoniais suas regras, e assim por
diante. Nao sao, tampouco, regras estaticas, porque admitem modificacao diante da
reincidéncia (Ferrari, 2025, p. 207).

Seria exaustivo expor cada uma das hipéteses, portanto, me resguardo mencionar as que
reputo mais “interessantes” (quase todas elas exigem o cumprimento de parte da pena — ex.
1/2 ao reincidente e 1/3 ao primario). Nas hipéteses do artigo 92, o decreto permite o indulto
por tempo de cumprimento integral e ininterrupto quando cumpridos; para o condenado
diretamente no regime semiaberto; e também para aquele que progrediu ao regime aberto ou
estd em livramento condicional.

Repetiu a norma inovadora do ano anterior ao conceder indulto nos crimes patrimoniais sem
violéncia, desde que o valor do bem seja inferior a um saldrio-minimo.

Valorizou ainda mais o estudo penitenciario ao garantir o indulto ao condenado a pena nao
superior a doze anos que tenham frequentado curso regular de ensino ou profissionalizante
durante determinado periodo. No caso do decreto de 2025 exige o cumprimento de 1/6 da pena
ao primario e 1/5 ao reincidente (no decreto de 2024 exigia-se 1/5 e 1/5 respectivamente). Ao
condenado que concluiu ensino fundamental, médio ou superior exige-se a fragao de 1/5 ao
primario ou 1/4 ao reincidente, dispensando o critério temporal de estudo por 12 meses nos
ultimos trés anos.

O rigor das hipéteses, traduzido pelo requisito objetivo exigido, pode ser abrandado a depender
da qualidade da pessoa que receberda o direito. O §22 reduz pela metade os lapsos dos incisos I a
XI do artigo 92 para grupos especificos (maiores de 60; gestantes; maes; homens tinicos
responsaveis; justica restaurativa etc.). Em 2025, chama atencao a ampliacao do recorte etario
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para filho/filha até 16 anos (antes era de 14 anos).
Comutacado

No que toca a comutacao de penas (artigo 13), nao trouxe nenhuma alteracao em relacao ao
ano anterior. Exige o cumprimento de 1/5 ao nao reincidente e 1/4 ao reincidente, resultando
no abrandamento quantitativo da pena em 1/5 do remanescente. O parametro de redugao pode
ser alterado do remanescente para a pena cumprida caso a pessoa tenha sido beneficiada com
comutacoes anteriores.

Hipoteses dirigida as mulheres

Essas sdo algumas regras gerais de indulto e comutacao, mas hé hipotese de indulto e
comutacgao exclusiva as mulheres, a depender de algumas condigoes. O decreto reforgou a
politica inaugurada em 2023/2024, estabelecendo capitulo préprio para indulto especial as
mulheres maes/avos/idosas/jovens ou com deficiéncia e comutagdo especifica. Importante dizer
que a pratica nao é nova, ela foi, sobretudo, inaugurada com os decretos de indulto e
comutacao do dia das maes no governo Temer.

O artigo 102 mantém a ldgica de filtros (sem crime com violéncia/grave ameaca; sem falta grave
etc.), e condiciona ao cumprimento de pena de 1/8 da pena, ligeiramente mais benéfico do que
ano anterior, quando se exigia o cumprimento de 1/6, e agora equivalente ao requisito para a
progressao estabelecido no §3¢ do artigo 112 da Lei de Execucgao Penal.

A comutacao feminina (artigo 11) segue em faixas de reducgao (1/4; 2/3; metade) atreladas a
requisitos e ao perfil, com a mesma engenharia normativa do ano anterior.

Indulto da multa

Finalmente, estabelece condigoes para o indulto da pena de multa, uma das partes mais tteis
do decreto e também uma das mais negligenciadas na rotina. Se a multa foi aplicada
cumulativamente com pena privativa, o indulto/comutagao da corporal alcanca a multa (artigo
49), nos termos do artigo 12. Por outro lado, para multa isolada, ha o indulto quando o valor nao
superar o minimo para ajuizamento de execugao fiscal (atualmente em R$ 20 mil) ou, mesmo
superando, se demonstrada incapacidade econémica, que por sua vez pode ser presumida.

O decreto ja estabelece os critérios de presuncgao, tal como a representagao pela Defensoria
Publica e advocacia dativa ou pro bono, bem como, participacao em programas sociais,
condicao de desemprego sem elementos de renda, incapacidade laborativa, estabelecimento de
dia-multa no minimo em sentenca e o fato de estar, a pessoa, em situacao de rua.

Consideracoes finais

O decreto de 2025 nao traz nenhuma grande novidade, mas nao por isso deixa de cumprir seu
importante papel, por reforgar pontos muito importantes do ponto de vista da politica criminal.
Estabelece hipdéteses abrangentes, aplicaveis a massa carceraria e nao somente a determinadas
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pessoas (como ocorreu nos anos de 2019 a 2021); individualiza e impede o acesso ao direito aos
condenados por crimes graves e integrantes do alto escalao do crime organizado, para além do
mandamento constitucional; valoriza o estudo (pratica extremamente recomendéavel para
incentivar o estudo durante o cumprimento de pena); amplia o acesso as mulheres em
cumprimento de pena (alinhando com as politicas internacionais e nacional sobretudo a partir
do Marco Legal da Primeira Infancia — Lei 13.257/2016); e mantém um padrao recomendavel
de normas e dispositivos.

O decreto fortalece a previsibilidade do Direito, o que implementa a seguranca e confiabilidade
do beneficiario da norma a politica criminal, uma vez que podera “prever”, com algum nivel de
possibilidade/probabilidade, se satisfara o requisito para o indulto no ano seguinte, fazendo
com que cumpra a disciplina interna da unidade e persiga boas praticas durante o cumprimento
da pena, em especial o estudo.

Enfim, satisfaz perfeitamente o que a professora Barkow (2015) defende, de que a “cleméncia
permite que o presidente corrija decisoes de aplicacao da lei que sejam severas demais, injustas
ou inconsistentes com as prioridades nacionais” (traducao livre). O indulto e a comutagao
continuam mostrando e sendo uma das Unicas ferramentas paliativas capazes de frear a
superlotacao carceraria, minimizar os imensos e irreparaveis danos causados por um sistema
de justiga criminal inconstitucional, que adota como cerne de sua existéncia o desrespeito
sistematico das garantias fundamentais e das normas humanitdrias mais basicas.
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